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 Rechtspleging en het belang van interne 
rechtsvergelijking 
De ‘interne’ vergelijkingsmethode bezien, met name vanuit het 
bestuursprocesrecht 
Raymond Schlössels 
 
‘Het belang van interne rechtsvergelijking is dat zij dwingt tot een openheid 
voor wat elders in het Nederlandse recht gebeurt. Meer dan ooit heeft zij het 
tij mee. Ik acht dit pure winst.’1 
1.  INLEIDING 
Als socioloog heeft Leny de Groot-van Leeuwen veel onderzoek verricht met 
juristen. Zo kwam zij in aanraking met alle hoofdgebieden van het recht. 
Binnen het Nijmeegse programma Rechtspleging leidde geïntegreerd onder-
zoek naar (onder meer) de organisatie van de rechtspraak en het procesrecht 
tot opmerkelijke projecten en publicaties. Fraaie producten van onderzoek 
waarin de intern-rechtsvergelijkende methode doorklinkt zijn de bundels 
‘Hoger beroep: renovatie en innovatie’ (2014) en ‘Eén procesrecht?’ (2009). In 
de laatstgenoemde bundel gaat aandacht uit naar de spannende vraag of, en 
in hoeverre, het burgerlijk, straf- en bestuursprocesrecht (verder) kunnen 
convergeren. 
Interne rechtsvergelijking blijft binnen Rechtspleging niet beperkt tot het 
procesrecht. Onder leiding van Leny is de rechterlijke activiteit in brede zin 
onder de loep genomen. Theoretische onderwerpen als ‘rechtsvinding’ zijn 
niet gemeden.2 Opnieuw bleek de intern-rechtsvergelijkende component een 
verrijking voor het onderzoek. 
Het is niet overdreven te stellen dat onder de enthousiasmerende aan-
voering van Leny het Nijmeegse programma Rechtspleging niet alleen een 
belangrijke bijdrage heeft geleverd aan de ‘interne’ vergelijking van proces-
rechtelijke en verwante onderwerpen, maar óók – als onbedoeld bijproduct – 
aan de internvergelijkende methode als zodanig. Verwonderlijk is dit niet. In 
Rechtspleging participeren immers alle ‘hoofdgebieden’ van het recht. Het 
onderzoeksprogramma nodigt onderzoekers uit tot het kijken over de gren-
zen van hun ‘eigen’ vakgebied. Ook de wisselwerking tussen positiefrechte-
lijke vergelijking en sociologische reflectie bleek in dit verband bijzonder 
vruchtbaar. En dit is eigenlijk evenmin een verrassing. Pintens3 merkte al op 
‘De rechtssociologie heeft de rechtsvergelijker bewuster gemaakt van het 
                                                             
1  Asser-Vranken 1995, p. 129. 
2  De Groot-van Leeuwen & Den Tonkelaar 2012. 
3  Pintens 1998, p. 21. 
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onderscheid tussen “law in the books” en “the law in action”.’ Deze constate-
ring, die overigens betrekking had op externe vergelijking, geldt ook voor de 
interne rechtsvergelijking. 
In deze bijdrage besteed ik enige aandacht aan de methode van interne 
rechtsvergelijking, vooral aan het belang ervan voor het rechtsplegingonder-
zoek. Referentiekader is het bestuursprocesrecht. Daar is reden toe. Het be-
stuursprocesrecht is en wordt stevig beïnvloed door de andere ‘procesrech-
ten’. Te wijzen valt op de voortschrijdende introductie van ‘civielrechtelijke’ 
(partij)elementen in het van oorsprong op objectieve rechtmatigheidscontrole 
gericht bestuursproces. Ook de rechtsbescherming tegen bestraffende beslui-
ten trekt zijn sporen in het bestuursproces. Al jaren woedt er een discussie 
over de vraag of, en zo ja in hoeverre, het bestuursprocesrecht zich (meer) 
moet richten naar het strafproces zodra er een bestraffend geschil aan de 
orde is. Na een korte inventarisatie van de ontwikkelingen in het bestuurs-
proces wordt bezien op welke punten (functioneel) intern-rechtsvergelijkend 
onderzoek de rechtsontwikkeling verder kan brengen, maar ook waarin de 
gevaren van deze methode schuilen.  
2.  DE INTERN-RECHTSVERGELIJKENDE METHODE BEZIEN 
2.1  Externe versus interne rechtsvergelijking 
Het is gebruikelijk om externe en interne rechtsvergelijking als methode van 
juridisch onderzoek te onderscheiden. De externe vergelijking – met wortels 
in de zeventiende en achttiende eeuw – kent waarschijnlijk de langste tradi-
tie. Over de methode van externe rechtsvergelijking, die in de negentiende 
eeuw goed tot ontwikkeling kwam en in de twintigste eeuw (bijv. in het pri-
vaatrecht) zelfs een grote vlucht nam, bestaat ook veel literatuur. 
Bij externe rechtsvergelijking worden verschillende rechtsstelsels geheel 
of gedeeltelijk vergeleken. Het gaat om de vergelijking van de rechtsstelsels 
van verschillende staten (of op zijn minst autonome, maar te onderscheiden 
jurisdicties4). Dit lijkt een vanzelfsprekendheid. Naar het internationale aspect 
van deze methode gaat dan ook alleen zijdelings aandacht uit. Zo wordt vaak 
opgemerkt dat de externe rechtsvergelijking niet mag blijven steken in ‘Aus-
landsrechtskunde’. Dit is intussen wél een belangrijk methodologisch punt. 
Een zinvolle vergelijking vereist een weloverwogen selectie van buitenlands 
                                                             
4  Het recht van de Europese Unie (EU) vormt weliswaar een autonome rechtsorde, maar 
is tevens geïntegreerd in het interne recht van de lidstaten (het idee van de gedeelde 
rechtsorde of de multilevel jurisdiction). Wie bijv. Europees bestuursrecht bestudeert 
beoefent, zo bezien, dus geen externe rechtsvergelijking.  
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recht (vaak op basis van rechtsculturele of functionele overwegingen), ten-
minste als men meer beoogt dan een vrijblijvende excursie over de grens.  
Meestal opereert de externe vergelijker vanuit zijn ‘eigen’, nationale 
rechtsstelsel. Maar dit is geen methodologisch vereiste. Toch is het verstandig 
om één rechtsstelsel – dat men bovengemiddeld ‘beheerst’ – als vertrekpunt 
te nemen. Dit ligt bovendien voor de hand als men een oplossing voor een 
concreet knelpunt in het eigen systeem zoekt. 
De externe methode kent twee fasen. De vergelijker neemt eerst grondig 
kennis van verwant buitenlands recht. Daarna verricht hij de vergelijking in 
strikte zin. Zo bezien is de intern vergelijkende methode duidelijk verwant. 
Er zijn wel bijzondere aandachtspunten (zie onder 2.3). Ook de ‘interne’ on-
derzoeker brengt een verwant leerstuk in een ander stelsel van rechtsnormen 
in kaart (hoewel de keuze betrekking heeft op andere rechtsgebieden). Daarna 
vindt er een gerichte vergelijking plaats. Verschillen en overeenkomsten wor-
den in kaart gebracht en verklaringen voor die verschillen worden aangedra-
gen. Maar er is één belangrijk verschil. De interne rechtsvergelijking laat zich 
niet definiëren met behulp van de notie van het begrip (nationale) ‘jurisdic-
tie’. Bij intern-rechtsvergelijkend onderzoek verlaat men in beginsel het na-
tionale rechtsstelsel niet. De vergelijker kijkt wel over een grens, maar dat is 
de grens van het hoofdgebied van het recht van waaruit het onderzoek start. 
Zo kan vanuit het bestuursrecht worden gekeken naar een vergelijkbaar 
leerstuk in het strafrecht of in burgerlijk recht. Een voorbeeld betreft het rela-
tiviteitsvereiste, dat tegenwoordig zowel in het Burgerlijk Wetboek als in de 
Algemene wet bestuursrecht is neergelegd (zie art. 6:163 BW en 8:69a Awb).5 
Interne rechtsvergelijking kan betrekking hebben op algemene begrippen 
die in alle betrokken rechtsgebieden voorkomen (bijv. ‘rechtshandeling’), op 
rechtsbeginselen (bijv. ‘het rechtszekerheidsbeginsel’) of op meer concrete, 
operationele juridische figuren (bijv. ‘comparitie’, ‘incidenteel appel’ of ‘ver-
zoekschriftprocedure’). Intern rechtsvergelijkend onderzoek varieert van 
meer abstract-theoretisch (en dogmatisch-beschrijvend) tot functioneel-oplos-
singsgericht. Deze laatste methode, die wij kennen uit de externe vergelij-
king, plaatst een te onderzoeken rechtsnorm of rechtsverschijnsel in zijn ope-
rationele context en zoekt concrete oplossingen voor gesignaleerde proble-
men. Interne rechtsvergelijking is overigens vaak micro-vergelijking,6 dat wil 
zeggen een vergelijking toegespitst op bepaalde rechtsnormen en rechtsfigu-
ren. Een interne vergelijking van het gehele straf- en bestuursrecht is bijvoor-
beeld weinig zinvol.  
De externe en interne methode sluiten elkaar niet uit. Zo is het denkbaar 
dat extern rechtsvergelijkend onderzoek wordt gecombineerd met een inter-
ne vergelijking, hoewel dit in de praktijk niet vaak voorkomt. Denk aan het 
                                                             
5  Zie bijv. Den Hollander 2012, p. 443 e.v. 
6  Vgl. Pintens 1998, p. 63. 
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geval waarin vanuit het Nederlandse bestuursrecht wordt gekeken naar de 
invulling van de Schutznormleer in het Duitse privaatrecht. 
2.2  Het belang van interne rechtsvergelijking: rechtspleging in de voorhoede? 
Over de methode van interne rechtsvergelijking is niet zoveel geschreven. 
Over het belang van deze rechtsvergelijking bestaat echter meer literatuur. 
Vaak wordt dit belang gezocht in het opsporen van nodeloze verschillen en 
het elimineren daarvan. Door vereenvoudiging en versobering van rechtsre-
gels kan zo de rechtsbedeling worden verbeterd.7 Vooral de veronderstelde 
eenheid van privaatrecht en bestuursrecht heeft veel pennen in beweging 
gebracht.8 Hier lijkt (zelfs) vooral sprake te zijn van een rechtspolitiek stre-
ven. Dit streven naar eenheid van het recht kan vrucht dragen, maar ‘techni-
sche’ rechtseenheid kent materieelrechtelijke grenzen. De grondslagen van 
de hoofdgebieden van het recht zijn verschillend. Bovendien mag het streven 
naar technische eenheid van het geldend recht – welk streven verwantschap 
heeft met rechtsharmonisatie – niet worden verward met de uit de externe 
rechtsvergelijking bekende ius commune-methode. Deze methode richt de 
aandacht vooral op het in kaart brengen van de gemeenschappelijke begin-
selgrondslagen van rechtsstelsels.9 
Ik volsta hier met enige aandacht voor de beschouwingen van Vranken,10 
omdat deze voor het rechtsplegingonderzoek meer dan gemiddeld relevant 
zijn. Aan zijn beschouwingen over (het belang van) interne rechtsvergelijking 
vallen in ieder geval drie aspecten op. 
Ten eerste presenteert Vranken de interne rechtsvergelijking niet alleen 
als een neutrale methode van onderzoek. Hij beschouwt de interne vergelij-
king als een rechtspolitieke missie. Maar er is tevens sprake van een rechts-
postulaat. De interne methode staat volgens hem namelijk in het teken van 
het bevorderen van de eenheid van recht en rechtspraak. Vranken leest hierin 
een eis van behoren. Deze eis staat volgens hem in verbinding met de ‘zede-
lijkheidspostulaten’ van het recht. Verschillen in rechtstoepassing in verge-
lijkbare situaties eisen een zakelijke verklaring. Maar Vranken verliest (te-
recht!) niet uit het oog dat het recht niet een louter logisch normensysteem is, 
maar ook een systeem van checks and balances. Systematische samenhang is in 
het recht belangrijk maar niet allesbepalend. De aard van rechtsverhoudin-
gen (bijv. OM-verdachte, burger-overheid, burger-burger) brengt met zich 
dat een algehele unificatie van het recht onmogelijk en zelfs gevaarlijk is. Af-
zonderlijke rechtsgebieden worden immers beheerst door specifieke uit-
                                                             
7  Vgl. Wiggers-Rust 1994, p. 9. 
8  Zie bijv. Scheltema & Scheltema 2013. 
9  Pintens 1998, p. 35 e.v. 
10  Asser-Vranken 1995, nrs. 191-197. 
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gangspunten en rechtsbeginselen. Ook voor Vranken lijkt het belang van 
rechtspluriformiteit daarom een rol te spelen. De inhoudelijke aard van 
rechtsverhoudingen stelt zo grenzen aan het rechtseenheidstreven. 
Op de tweede plaats valt op dat Vranken de grote praktische behoefte 
aan interne rechtsvergelijking benadrukt. Hij voert in dit verband maar liefst 
vier redenen aan. Deze redenen raken bovendien – min of meer – allemaal 
onderzoek in de sfeer van de rechtspleging. Dit is zeker opmerkelijk. Zo wijst 
Vranken erop dat interne rechtsvergelijking in Nederland van groot belang is 
in verband met het versnipperd stelsel van rechterlijke competenties. Vooral 
de ingewikkelde werkverdeling tussen de bestuursrechter en de civiele rech-
ter vormt een bekend knelpunt. Een tweede, algemener argument, betreft de 
opkomst van de specialistische integratievakken, zoals consumentenrecht, 
onderwijsrecht en gezondheidsrecht. Volgens Vranken mogen deze vakken 
hun band met de verschillende ‘moeders’ (bedoeld zijn de hoofdvakken) niet 
verliezen. Gelijktijdig zijn juist deze thematische vakken de proeftuinen voor 
de interne vergelijking. 
Dit is een belangrijke observatie. Ik voeg hieraan toe dat óók de behoefte 
aan rechtsbescherming die vanuit de thematische rechtsgebieden wordt ge-
genereerd het belang van de interne vergelijking onderstreept. Een voorbeeld 
betreft het omgevingsrecht dat te maken heeft met de betrokkenheid van de 
bestuursrechter, de strafrechter en de civiele rechter. 
Een derde reden die de behoefte aan interne vergelijking onderstreept 
betreft het inzetten van sancties uit andere rechtsgebieden, zoals de introduc-
tie van strafrechtelijke en privaatrechtelijke sancties in het bestuursrecht. 
Deze instrumentele ontwikkeling stelt opnieuw de rechtspleging (die immers 
moet reageren op sancties uit diverse rechtsgebieden en de daaraan inherente 
samenloopproblemen) voor specifieke vragen. 
Als vierde en laatste punt is er de fors toegenomen aandacht voor fun-
damentele rechten en rechtsbeginselen die de verschillende deelterreinen van 
het recht binden. Vranken wijst onder meer op artikel 6 EVRM en het begin-
sel van ‘fair en due process’. Men kan dit beginsel zien als universeel cement 
voor een geïntegreerde en goed afgestemde rechtspleging. 
Ten slotte (het betreft hier het laatste aspect van de bedoelde drie) gaat 
Vranken in op twee hoofdfuncties van de interne vergelijkingsmethode. Hij 
signaleert in dit verband een accentverschuiving. De opkomst van wat hij 
noemt de ‘offensieve’ functie van de interne rechtsvergelijking staat tegen-
woordig namelijk naast de traditionele ‘defensieve’ functie. De ambities van 
deze laatste functie bleven nog beperkt tot het voorkomen van tegenstrijdige 
rechterlijke beslissingen. De offensieve functie heeft echter een andere agen-
da. Zij kiest als vertrekpunt de gestaag groeiende materiële verbondenheid 
(en verwevenheid) van de klassieke hoofdvakgebieden. Deze verbondenheid 
– die bijvoorbeeld blijkt uit de convergentie van privaatrechtelijke en be-
stuursrechtelijke beoordelingsnormen – vraagt om ondersteunende organisa-
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torische en procesrechtelijke voorzieningen. Wederom is de rechtspleging dui-
delijk in beeld. 
2.3  Enkele kanttekeningen bij de interne vergelijkingsmethode 
Rechtspleging en interne rechtsvergelijking vormen dus – hier kan eigenlijk 
geen misverstand over bestaan – een hecht duo. Waardevolle kansen voor 
onderzoek liggen hier, zo meent Vranken,11 voor het grijpen. En dit kan al-
leen maar van harte worden onderstreept. Toch is het zinvol om niet blind te 
varen op dit enthousiasme en ook iets te zeggen over aan de interne methode 
inherente onderzoeksrisico’s. 
Anders dan bij de externe rechtsvergelijking vormt taal en het kunnen 
raadplegen van primaire bronnen geen bijzondere barrière voor het onder-
zoek. Maar er is een ander probleem, of zelfs risico, dat goed onder ogen 
moet worden gezien. De interne vergelijker verlaat zijn of haar vertrouwde 
kader van rechtsbeginselen en normatieve uitgangspunten. De grens van het 
‘eigen’ rechtsgebied wordt overschreden.12 Waar de externe vergelijker (die 
binnen de grenzen van de westerse democratische rechtsstaten blijft) vooral 
te maken krijgt met de complicaties van een vreemde taal en van een andere 
rechtscultuur, daar ondervindt de interne rechtsvergelijker het probleem van 
de wezenlijk andere juridische fundamenten van rechtsfiguren en -verschijn-
selen in de andere hoofdgebieden van het recht. 
Er is met andere woorden sprake van een forse materieelrechtelijke per-
spectiefwisseling. Noties als legaliteit, partijautonomie, bevoegdheid tot han-
delen en subjectief recht krijgen niet zelden een wezenlijk andere betekenis. 
Dit maakt interne vergelijking daarom niet minder riskant dan externe verge-
lijking, temeer omdat er vaak een neiging bestaat om vooral formeel-
technisch te vergelijken waardoor men de grondslagen van de verschillende 
rechtssferen uit het oog verliest. Interne rechtsvergelijking op grondslagen-
niveau wordt in ons land helaas maar beperkt beoefend.13 
De interne vergelijkingsmethode kent dus valkuilen omdat men niet al-
leen met verschillende (statelijke) rechtsculturen heeft te maken, maar ook 
met een andere maatschappelijk-juridische context waarbinnen het te bestu-
deren recht zijn normerende functie vervult. Dit mag niet worden onder-
schat. De relatie bestuur-burger is bijvoorbeeld in Duitsland en Frankrijk op 
abstract niveau wel vergelijkbaar met die in Nederland, maar de verhouding 
tussen bestuur en burger is toch echt een wezenlijk andere dan die tussen 
burgers onderling. Men betreedt hier niet alleen een andere jurisdictie, maar 
                                                             
11  Asser-Vranken 1995, p. 129.  
12  Hierbij mag niet uit het oog worden verloren dat de generalisten in het recht steeds 
schaarser worden. Specialisatie zet de toon. 
13  Een mooi voorbeeld betreft Van der Linden & Tak 1995. 
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een geheel andere rechtssfeer. Dit probleem, of risico, kan intussen worden 
beheerst door experts uit de hoofdgebieden van het recht en de (rechts)socio-
logie bij onderzoek nauw te laten samenwerken en de relevantie en achter-
grond van verschillen consequent en kritisch te bespreken. 
Een ander probleem deelt de interne methode (wel) met de externe. 
Voorkomen moet worden dat men een verkeerd beeld krijgt van een ander 
rechtsgebied door alleen kennis te nemen van ‘law in the books’. Minstens zo 
belangrijk is om erachter te komen hoe de situatie in de praktijk is, en of, en 
in hoeverre, er een discrepantie bestaat tussen de theorie en deze rechtsprak-
tijk. Zo kan men op basis van louter theoretisch (literatuur)onderzoek in 
beginsel de conclusie trekken dat de strafrechter beduidend meer actief fei-
tenonderzoek verricht dan de bestuursrechter en dat de civiele rechter lijde-
lijker (passiever) is dan de bestuursrechter. Maar in hoeverre synchroniseert 
dit beeld nu met de rechtspraktijk? Hier kan de interne rechtsvergelijking de 
steun van de rechtssociologie (vooral van de ‘empirie’) nauwelijks missen.  
Ten slotte mag de koudwatervrees van veel juristen voor interne verge-
lijking niet worden onderschat. Ook dit vormt een zekere bedreiging, of in 
ieder geval een beperking voor de interne methode. Juristen die in een be-
paald hoofdvakgebied zijn gevormd, lijken niet al te snel bereid om over de 
grenzen naar andere rechtsgebieden te kijken. Mijn ervaring is dat uitstapjes 
vanuit het bestuursrecht naar het privaatrecht en strafrecht nog het meest 
worden gemaakt. De aandacht vanuit het privaatrecht voor het publiekrecht 
is in het algemeen beperkter. Vreemd is dit niet. Het bestuursrecht is gepre-
senteerd als een jong rechtsgebied dat ‘tussen’ het privaatrecht en het straf-
recht tot ontwikkeling kwam.14 Dit kan een verklaring zijn voor de ‘open 
mind’ van bestuursrechtjuristen. Bovendien spelen het privaatrecht en het 
strafrecht een belangrijke rol in het ordenen en reguleren van de samenle-
ving. Deze gebieden zijn dus ook bestuursrechtelijk bijzonder relevant. Voor 
de bestuursrechtjurist is kennis van het privaatrecht (in het bijzonder het 
vermogensrecht) en het strafrecht een vanzelfsprekende noodzaak.  
3.  HET BESTUURSPROCESRECHT EN INTERNE RECHTSVERGELIJKING: ENKELE 
OBSERVATIES 
In het licht van deze opmerkingen over interne rechtsvergelijking is het aar-
dig het nut van de methode te bezien voor een concreet onderzoeksgebied. In 
de inleiding is aangekondigd dat het bestuursprocesrecht in beeld komt. 
Hierbij speelt niet alleen mee dat de auteur van deze bijdrage de meeste er-
varing heeft met interne vergelijking op dit rechtsgebied, maar óók – en niet 
in de laatste plaats – dat het bestuursprocesrecht zowel vanuit de civiele 
                                                             
14  Vgl. bijv. (in het verleden) Van Wijk, Konijnenbelt & Van Male 1994, p. 28 e.v.  
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rechtspleging als vanuit het strafproces een substantiële beïnvloeding onder-
vindt. 
3.1  Civielrechtelijke invloed 
Het bestuursprocesrecht ondervindt sinds 1994 een sterke beïnvloeding van-
uit het civielrechtelijke procesmodel. Eerder besteedde ik uitvoerig aandacht 
aan deze ‘civilisatie’ van het bestuursproces.15 Daarom stip ik hier slechts (in 
chronologische volgorde) de lijnen aan waarlangs de ‘civiele’ beïnvloeding 
zich heeft voltrokken en nog steeds voltrekt. Volgens mij zijn dit drie lijnen, 
die overigens sterk samenhangen. 
De wetgever legde in de jaren negentig van de vorige eeuw over het 
‘klassieke’ bestuursproces – een typisch rechtmatigheidsberoep tegen een be-
sluit – een ‘partijenmatrix’. Geschilbeslechting naar aanleiding van een be-
sluit (en niet de toetsing daarvan sec) werd belangrijker. Met de komst van de 
Algemene wet bestuursrecht (1994) werd daarom de ambtshalve rechterlijke 
toetsing fors gereduceerd. De afbakening van de omvang van het geschil op 
basis van beroepsgronden werd belangrijker (art. 8:69 lid 1 Awb). Partijauto-
nomie en procesverantwoordelijkheid werden opgewaardeerd. In een latere 
fase, en met name pas recent (2013), is het redresseren van belang- en rechts-
aantasting als doel van het bestuursproces (nog) scherper aangezet, onder 
meer door de introductie van een relativiteitsvereiste (art. 8:69a Awb). 
Door de toegenomen partijautonomie werd de bestuursrechter per saldo 
passiever, bijvoorbeeld op het gebied van ambtshalve toetsing en feitenon-
derzoek, zij het dat deze zich de laatste jaren in het kader van de zogeheten 
Nieuwe Zaaksbehandeling (NZB) wel heeft ontpopt als een actief procesregis-
seur. Zijn missie is het bewerkstelligen van een effectieve geschilbeslechting 
(zie hierna). Toch is het bestuursproces onmiskenbaar meer van de partijen 
dan in het verleden. De opgewaardeerde partijautonomie maakte ook (kennis 
van) processtrategie belangrijker. Daarvan moeten burgers en bestuur zich 
bewust zijn. Te wijzen valt op het juist formuleren van (hoger)beroepsgron-
den en de wijze van bewijsaanbod en bewijsproductie. In hoger beroep is de 
verantwoordelijkheid van partijen recent verder geprofileerd door de intro-
ductie van een vorm van incidenteel appel (vgl. art. 8:110-8:112 Awb). Het 
schatten van de kansen en risico’s van hoger beroep is aan partijen. Dit alles 
sluit goed aan bij de civiele rechtspleging. 
Na de millenniumwisseling (2000) werd tijdige en finale geschilbeslech-
ting steeds belangrijker. Dit betreft de tweede lijn. Het bestuursproces had 
lange tijd een slechte reputatie als het aankwam op het vermogen om geschil-
len effectief te beslechten. Dit hield onder meer verband met het feit dat de 
bestuursrechter achteraf een door het bestuur genomen besluit ‘toetst’ en niet 
                                                             
15  Schlössels 2009a, p. 197 e.v. 
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rechtstreeks zelf bepaalt hoe de rechtsrelatie tussen burger en bestuur moet 
luiden. Zo kon het voorkomen dat de bestuursrechter een besluit vernietigde 
waarna het bestuursorgaan na nieuw onderzoek toch weer een besluit met 
dezelfde inhoud nam. Dit werkte vertragend. De ‘uitwassen’ van het strope-
rige besluit- en vernietigingsmodel zijn inmiddels echter aangepakt via pro-
cestechnische voorzieningen (bijv. de ‘bestuurlijke lus’, een tussenuitspraak 
met herstelmogelijkheid voor een gebrekkig besluit), rechterlijke taakop-
drachten (vgl. art. 8:41a Awb dat de bestuursrechter een definitieve geschil-
beslechting opdraagt) en de herijking van rechterlijke bevoegdheden (bijv. 
een ruimer gebruik van de bevoegdheid om zelf in de zaak te voorzien). Het 
civiele proces, dat traditioneel meer op een bindende geschilbeslechting is ge-
richt (maar wel tijdrovend kan zijn!), fungeerde in dit verband, op zijn minst 
op de achtergrond, opnieuw als baken. 
De laatste lijn binnen de ‘civilisatie’ van het bestuursproces betreft het 
verder uitbouwen van het bestuursrechtelijke stelsel met gevarieerde vorde-
ringen of acties. Deze ontwikkeling staat pas in de kinderschoenen. Ook in 
het bestuursproces gaat het uiteindelijk echter om meer dan (alleen) het ver-
nietigen van besluiten en opnieuw voorzien. Het gaat erom dat de rechter 
ook in het bestuursrecht kan bepalen waartoe bestuur en burger rechtens ver-
plicht zijn op grond van het recht. Aan de horizon is een bestuursrechter te 
zien die volwaardig oordeelt over geschillen (c.q. bestuursrechtelijke verbin-
tenissen) die voortvloeien uit bestuursrechtelijke rechtsbetrekkingen.16 Maar 
de komst van dit model is een proces van zeer lange adem. Het belangrijkste 
wapenfeit tot nu toe is de komst van de zogeheten zelfstandige verzoek-
schriftprocedure met het oog op schadeclaims (Titel 8.4 Awb). 
Wat opvalt aan de geschetste ‘civilisatie’ van het bestuursproces is dat 
rechtspolitieke drijfveren, zoals het stroomlijnen van procedures en het ont-
moedigen van ‘oneigenlijke’ beroepen, de boventoon voeren. Ad-hoc aanpas-
singen van het procesrecht zijn het resultaat. Er bestaat geen blauwdruk van 
het beoogde eindresultaat. Ook een systematische interne rechtsvergelijking 
ontbreekt. 
Maar er is meer. Een serieuzer probleem lijkt te zijn dat de voortschrij-
dende ‘civilisatie’ zich gestaag en onomkeerbaar voltrekt zonder dat er spra-
ke is van een grondige bezinning op de verschillende grondslagen van de ci-
viele rechtspleging en de bestuursrechtelijke rechtsbescherming. Op dit vlak 
zou een gedegen interne rechtsvergelijking op zijn minst een bijdrage moeten 
leveren aan de legitimatie van de actuele ontwikkelingen. Er dienen zich in 
dit verband diverse vragen aan. Hoe valt finale bestuursrechtelijke geschilbe-
slechting bijvoorbeeld te verenigen met de statelijke machtenscheiding? Hoe 
verhoudt de scheiding tussen algemeen belang en particulier belang zich tot 
het concept van ‘partijautonomie’? Kan het bestuur in het bestuursproces 
                                                             
16  Vgl. bijv. Pront-Van Bommel 2002 (hoofdstuk 2). 
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überhaupt opereren als een ‘autonome’ partij, omdat tenslotte steeds belan-
gen van derden c.q. het algemeen belang worden/wordt vertegenwoordigd? 
Wat impliceert ‘autonomie’ van het bestuur in dit verband? En last but not 
least: Hoe verhoudt de verantwoordelijkheid van de bestuursrechter voor de 
feitenvaststelling zich tot de bewijsverantwoordelijkheden van partijen?17 
Allemaal vragen die meer aandacht verdienen. 
3.2  Strafrechtelijke invloed 
Het civiele procesmodel dringt dus vrij gemakkelijk het Nederlandse be-
stuursproces binnen. Er wordt weinig geproblematiseerd. De gedachte dat 
dit civiele model proceseconomisch winst oplevert, door verdichting van de 
rechtsstrijd en meer eigen verantwoordelijkheid voor de partijen, werkt 
waarschijnlijk als een katalysator. 
De beïnvloeding vanuit het strafproces(recht) verloopt anders. Deze in-
vloed is ook meer uit nood geboren en beduidend minder onomstreden. De 
introductie van strafrechtelijke elementen in het bestuursproces houdt ver-
band met de opkomst van de bestuurlijke boete. Een bestuurlijke boete is een 
bij bestuursbesluit opgelegde bestraffende sanctie (vgl. art. 5:2 jo. art. 5:40 lid 
1 Awb) . Tegen deze boete staat (achteraf) beroep open bij de bestuursrechter. 
Om recht te kunnen doen aan de (verdragsrechtelijke) eisen van een goede 
strafrechtelijke rechtsbedeling zijn modificaties aan het bestuursproces on-
ontkoombaar. Binnen het basismodel van het beroep tegen een ‘besluit’ zal 
bijvoorbeeld – naast respect voor de algemene eisen van fair trial – recht 
moeten worden gedaan aan de onschuldpresumptie, het zwijgrecht, het uit-
gangspunt van ‘ne bis in idem’ en aan eisen van onmiddellijkheid. Via wette-
lijke voorzieningen is het bestuursprocesrecht daarom rudimentair aange-
past.18 
Maar hiermee is lang niet alle kritiek ondervangen. Dit is ook logisch, 
omdat de figuur van de bestuurlijke boete vooral in ons recht is geïntrodu-
ceerd om buiten het ‘echte’ strafrecht effectiever en doelmatiger strafrechtelij-
ke sancties te kunnen opleggen en effectueren. Duplicatie van het strafproces 
en verlies aan (een veronderstelde) bestuursrechtelijke doelmatigheid past 
hier niet bij. Simpel gezegd: het bestuursproces moet niet meer dan nodig 
worden belast met strafrechtelijke ‘ballast’. Zo bezien lijkt de beperkte beïn-
vloeding van het bestuursproces vanuit het strafrecht (drijfveer: het voorko-
men van (te veel) verlies aan procesdoelmatigheid) in zekere zin spiegelbeel-
dig aan de stevige beïnvloeding vanuit civiele hoek (drijfveer: het boeken van 
winst aan procesdoelmatigheid).  
                                                             
17  Hierover Schlössels 2009b. 
18  Zie bijv. (naast de regeling van de bestuurlijke boete in Titel 5.4 Awb) art. 8:28a en art. 
8:72a Awb. 
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Tegen deze achtergrond spitst de discussie zich al jaren toe op de vraag 
of, en in hoeverre, de strafrechtelijke waarborgen daadwerkelijk binnen het 
bestuursproces (kunnen) worden gerealiseerd.19 Er lijkt sprake te zijn van 
twee problemen. Zo is het bestuursproces naar zijn aard gericht op toetsing 
achteraf van een reeds genomen besluit. In dit besluit liggen gezaghebbende 
bestuurlijke oordelen over feiten, schuld en de strafwaardigheid van de ge-
draging besloten. Cruciaal is de vraag hoe de bestuursrechter zijn beoorde-
ling hierop moet afstemmen. Volstaan met een toetsende houding (heeft het 
bestuur rechtmatig gehandeld?) lijkt te dun. Onmiddellijkheid, hoor en we-
derhoor, waarheidsvinding en bewijsvoering stellen in een bestraffende con-
text nu eenmaal hogere eisen dan in een ‘reguliere’ bestuursrechtelijke con-
text. Een tweede pijnpunt ligt in het verlengde hiervan. Is de bestuursrechter 
naar strafrechtelijke maatstaven bezien wel een voldoende actieve rechter? En 
is het beeld correct dat de strafrechter op een andere wijze invulling geeft aan 
de materiële waarheidsvinding dan de (hedendaagse) bestuursrechter? Hier 
bestaat op zijn minst twijfel. Intensief intern vergelijkend onderzoek, waarbij 
vooral de empirie in beeld komt, zou nieuw licht over deze discussie kunnen 
doen schijnen.  
3.3  Rechtsbeginselen als onmisbaar referentiepunt 
Wat valt bij dit alles op? Het lijkt erop dat de interne rechtsvergelijking – in 
ieder geval als het om het (bestuurs)procesrecht gaat – vaak instrumenteel is 
geladen. De waarborg- en grondslagendimensie blijft onderbelicht. Dit is een 
rechtsstatelijk gemis en het pleit er mijns inziens voor om interne rechtsver-
gelijking meer in het teken te stellen van grondslagendiscussies. Rechtsbe-
ginselen vormen in dit kader een onmisbaar referentiepunt. Wat het Nij-
meegse onderzoek betreft ligt hier een intensieve samenwerking (of wellicht 
thematische fusie) tussen de onderzoeksprogramma’s Rechtspleging en 
Grondslagen voor de hand. 
Met het oog op het bestuursproces verdienen vooral de rechtsbeginselen 
en uitgangspunten aandacht die het optreden van het bestuur legitimeren – 
en die ook in rechte niet kunnen worden genegeerd. Te wijzen valt op de legi-
timerende notie van het algemeen belang, het beginsel van een dienende 
overheid en het uitgangspunt van ongelijkheidscompensatie. Wat dit laatste 
betreft is van belang dat het hier niet alleen gaat om de ondersteuning van de 
procestechnische leek (de burger) in zijn procesvoering,20 maar ook om de 
meer fundamentele vraag of, en in hoeverre, de bestuursrechter actief moet 
reageren op het feit dat het bestuur in het proces als vertegenwoordiger van het 
algemeen belang een andere positie inneemt dan de rechtzoekende burger. Dit 
                                                             
19  Zie bijv. Albers & Schlössels 2002; Albers 2014, i.h.b. p. 66 e.v. 
20  Mallan 2014. 
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laatste sluit goed aan bij de eerder geformuleerde vragen. Kan het bestuurs-
proces wel worden opgevat als een rechtsstrijd tussen min of meer gelijk-
waardige partijen en wat impliceert in dit verband de idee van partijautono-
mie? 
Nog belangrijker dan in het ‘gewone bestuursproces’ zijn dit soort vra-
gen in het ‘bestraffend bestuursproces’. Hier is een zwaarwegend punt van 
aandacht dat het bestuursorgaan in dit proces participeert als ‘partij’, maar 
tevens ‘verdediger’ is van een al genomen, gezaghebbend en bestraffend be-
sluit. De bestuursrechter zal zich in dit verband, in het bijzonder tegen de 
achtergrond van de strafrechtelijke beginselen, terdege bewust moeten zijn 
van zijn rechterlijke taak, niet alleen met het oog op de rechtstoepassing maar 
ook met het oog op de feitenvaststelling en de bewijsvoering. 
4.  TOT BESLUIT: EEN KLEINE ‘INTERN VERGELIJKENDE’ AGENDA VOOR HET 
BESTUURSPROCESRECHT 
Ter afronding van deze bijdrage noem ik drie punten waarop de interne 
rechtsvergelijking met betrekking tot het bestuursprocesrecht zich de komende 
tijd zou kunnen concentreren. 
1. Om alle aanpassingen in het bestuursproces goed te kunnen plaatsen en 
vooral rechtsstatelijk te kunnen waarderen, is het van belang de actuele 
basisstructuur van zowel het civiele proces als het bestuursproces gron-
dig in kaart te brengen. Beide structuren moeten grondig met elkaar wor-
den vergeleken. Zijn er – zoals ik vermoed – nog altijd wezenlijke ver-
schillen? En zo ja, komen deze verschillen gelet op de actuele aanpassin-
gen in het procesrecht voldoende tot hun recht? Zoals gesteld, moet de 
aandacht in dit verband worden gericht op dragende rechtsbeginselen. 
Noties als de dienende functie van de overheid, partijautonomie en (on-) 
gelijkheid van partijen (bestuur en burger) mogen in dit kader niet on-
derbelicht blijven. Op basis van dit vergelijkende grondslagenonderzoek 
kan operationeel onderzoek worden gebaseerd. Hier dienen zich diverse 
onderwerpen aan. Zo is er de afgelopen jaren de nodige aandacht be-
steed aan het procedurele en inhoudelijke bestuursrechtelijk bewijsrecht. 
Dit onderzoek verdient het om te worden voortgezet. De uitkomsten die-
nen ook te worden vertaald naar het geldend bestuursprocesrecht. 
2. Verder is van belang dat de komende jaren meer werk wordt gemaakt 
van het ‘ontvlechten’ van het bestuursrechtelijke vernietigingsberoep en 
de flankerende verzoekschriftprocedure. De mogelijkheden van deze 
laatstgenoemde procedure moeten verder worden verkend, onder ande-
re met het oog op declaratoire uitspraken van de bestuursrechter en het 
uitspreken van bijvoorbeeld ge- en verboden. Hierbij kan het civiele recht 
als inspiratiebron fungeren. Overigens is dit onderzoek over uitspraak-
bevoegdheden in belangrijke mate afhankelijk van de slepende discussie 
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over de verruiming van de bestuursrechtelijke rechtsmacht.21 Deze dis-
cussie staat in het centrum van de verhouding tussen publiek- en pri-
vaatrecht. 
3. Wat betreft de verhouding tussen het bestuursproces en het strafproces is 
ten slotte van belang dat via empirisch onderzoek nauwkeurig in kaart 
wordt gebracht of, en in hoeverre, de strafrechtelijke waarborgen ook in 
voldoende mate in het bestuursproces kunnen worden gerealiseerd. Hier 
moeten we niet blijven steken in abstracte dogmatische observaties, maar 
juist veel aandacht besteden aan de praktijk. Is bijvoorbeeld het beeld 
correct dat de strafrechter (beduidend) actiever is dan de bestuursrechter 
waar het aankomt op waarheidsvinding en feitenonderzoek? De uitkom-
sten van dit soort onderzoek zouden belangrijke discussies over de vraag 
of waarborgen wel of niet worden gerealiseerd verder kunnen brengen.  
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